Skattebetalernes penger by Østre, Stein
39
Det er mulig å lage egne, øremerkede skatter 
(sektorskatter) for visse områder som det er 
bred enighet om betydningen av .1 Skattebeta­
lerne er dermed sikret at skatten går til øns­
kverdige formål . 
I denne artikkelen drøftes forhold omkring 
øremerkede skatter på et teoretisk grunnlag . 
Konklusjonen er at det bør utredes grundigere 
om anvendelse av øremerkede skatter kan øke 
befolkningens skattebetalingsvillighet, slik at 
det er mulig å finansiere det økende behovet 
for velferdstjenester . 
Skatteparadokset
På den ene side ønsker befolkningen seg bedre 
helsetjenester, økte investeringer i vei og bane, 
bedre vedlikehold av offentlige bygninger osv . 
På den annen side synes ikke flertallet å ville 
betale mer i skatt . Det har blant annet gitt seg 
utslag i at det generelle skattenivået er om­
trent uendret siden 2004 . 
Det synes klart at et politisk parti som 
lanserer generelle skatteøkninger samtidig gir 
avkall på oppslutning ved valg . Det kan frem­
stå som et paradoks at befolkningen samtidig 




Det synes å være en utbredt oppfatning at det er behov  
for betydelig økt offentlig innsats på en rekke områder,  
spesielt helse og samferdsel . Samtidig synes ikke velgerne  
å ville akseptere generelle skatteøkninger . De ønsker  
seg skattereduksjoner . Flertallet i befolkningen synes  
således å være offer for en selvmotsigende tankegang,  
nærmest et paradoks .
1 Finansdepartementet og Statistisk sentralbyrå synes å 
bruke betegnelsen særskatt om selskaper som driver med 
petroleumsvirksomhet (utvinning, behandling og rørtran-
sport). Særavgift brukes om avgifter som er enten fiskalt 
begrunnet eller som har helse- og/eller miljømessige begrun-
nelse. Sektoravgift eller øremerket skatt brukes om finansi-
ering av helt bestemte budsjettformål, som ikke motsvares 
av direkte gjenytelse. Gebyr eller brukerbetaling brukes om 
betaling for offentlig tjenesteytelse. Forskjellen mellom gebyr 
og sektoravgift kan illustreres ved et eksempel: Gebyr for 
akuttmedisinsk hjelp betyr at man betaler for den hjelp man 
får (evt. at man ikke får hjelp). Sektoravgift til akuttmedisinsk 
hjelp betyr her at kvaliteten og omfanget av slike tjenester 
økes, slik at man får et bedre tilbud, hvis man skulle være så 













helst redusert – skattenivå . Hva kan forklarin­
gen være, og kan det finnes politisk akseptable 
løsninger?
Behovene for økte ressurser i helsesektoren 
synes åpenbare, og skyldes dels den raske ut­
viklingen av blant annet teknisk utstyr og nye 
medisiner, dels et stadig høyere antall eldre og 
økt privat velstand . Mangelen på vedlikehold 
av offentlige bygninger og infrastruktur synes 
også åpenbar . Likeledes mangelen på bygging 
og vedlikehold av veier og jernbane . Det er 
likevel ikke uvanlig at grupper i befolkningen 
har den primitive betraktning at skatter er et 
slags «legalt tyveri» fra øvrighetens side . En 
slik tankegang ignoreres her . Noe tilsvarende 
finner man i næringslivet, der bedriftene ska­
per et overskudd (profitt), som egentlig «bare 
tilhører bedriftene, som har skapt det» . 
Lønnsomt for bedriftene
Vi kan skille mellom grunnleggende offentlige 
utgifter, det vil si statsledelse, forsvar, politi 
og rettsvesen, samferdsel osv .2 og velferdspre­
gende utgifter . Det vi ofte «glemmer» er at 
uten de grunnleggende offentlige utgiftene, vil 
bedrifter og selskaper stå overfor helt  andre 
produksjonskostnader . Bedrifter som skal 
etablere seg i land der disse grunnleggende 
samfunnsmessige produksjonsforutsetnin gene 
ikke er til stede, vil merke de kostnadsmessige 
konsekvensene av dette . 
Årsaken til at mange nødvendige produk­
sjonskostnader ikke er med i bedriftsregn­
skapet i vestlige land der staten dekker slike 
utgifter, er at de dels betales etterskuddsvis 
i henhold til realisert overskudd og dels lem­
pes over på forbrukerne . Ofte skapes også et 
inntrykk av at fremtredende bedriftsledere 
har skapt verdier og arbeidsplasser uavhengig 
av offentlig sektor, ja, til og med på tross av 
 offentlig sektor . Et slikt synspunkt er grunnleg­
gende feil . Bakenforliggende forutsetninger for 
suksessrike bedrifter er et i hovedsak velordnet 
samfunn, skapt av offentlig forvaltning .3
Høyere privat forbruk?
Norge er et moderne forbrukersamfunn . Det 
er mye vi kan ha lyst på, og mye vi kan kjøpe . 
Men spørsmålet er om økt forbruk gjør oss 
lykkeligere . Dette kan vi finne ut av ved hjelp 
av enkle spørreundersøkelser .4 
Et tidlig eksempel er utført av økonomen 
Julian L . Simon (1974) . Hans undersøkelse 
bekrefter teorien om den avtagende grense­
nytten av inntekt5 . Senere er det gjennomført 
mange undersøkelser av denne type som gir 
samme hovedkonklusjon, jfr . Kahneman et al 
(1999), Bruni & Porta (2007) og Dutt & Rad­
cliff (2009) . 
Et av de store spørsmålene i lykkefors­
kningen er hvorfor folks opplevelse av sub­
jektiv lykke (subjective well­being) over lengre 
tid i rikere land synes uavhengig av veksten 
Skatt kan betraktes som en medlemsavgift for å 
bo i et velordnet samfunn . Størrelsen på medlems­
avgiften er avgjørende for hvor velordnet et  
samfunn kan være . Dette banale poenget synes  
ofte å bli glemt i skattepolitiske debatter .
{
2 Disse grunnleggende utgifter kan også karakteriseres som 
«lov og rett», «ro og orden», tilgang til et samferdselssys-
tem og utdanning. Skillet mellom grunnleggende offentlige 
utgifter og de mer velferdspregede utgifter er flytende, for 
eksempel innenfor utdanning.
3 Rent retorisk kan man stille spørsmål om hvor rike for 
eksempel Olav Thon, Kjell Inge Røkke og Stein Erik Hagen 
hadde blitt om de var henvist til å leve i Borneos jungel. 
4 I de enkleste undersøkelsene stilles respondentene gjerne 
et spørsmål av typen «Are you happy?» og de får tre svar-
alternativer (a) Very happy, (b) Pretty happy og (c) Not too 
happy. I nyere undersøkelser vil gjerne spørreteknikken være 
mer avansert.
5 Nyttevirkningen av den siste kronen en tjener, synker med 
økende inntekt.
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i brutto nasjonalprodukt per innbygger . 
Utviklingen i USA og Japan er standard­
eksempler i internasjonal lykkeforskning, jfr . 
for eksempel Layard (2005) . Dette omtales 
gjerne som Easterline­paradokset, jfr . for eks­
empel Bruni og Porta (2007) . 
For Norge viser Hellevik (2008) at det 
 muligens er en svak positiv sammenheng mel­
lom økning i lykke og økte inntekter for peri­
oden 1985 til 2007 . Vi kan derfor stille spørs­
målet om økt privat forbruk bør prioriteres 
foran økt kollektivt forbruk i «rike land» . 
Penger er ikke alt
Det synes å være en kjensgjerning at opp­
levelsen av subjektiv lykke, når behovet for 
grunnleggende konsum er dekket, i liten grad 
påvirkes av inntektsnivået . Ifølge Kahneman 
et al (1999) er dette primært forårsaket av 
menneskers tilpasning eller tilvenning over 
lengre tid til endrede livsforhold (både posi­
tive og negative) . Ved slike endringer synes 
folks subjektive lykkenivå å gå tilbake til et 
slags personlig «normalt lykkenivå», som i 
stor grad faktisk kan være genetisk bestemt . 
Hertil kommer at subjektiv lykke i stor 
grad også bestemmes av referansemålinger, 
det vil si at det er avgjørende om ens egen 
livssituasjon er forbedret, uendret eller for­
verret i forhold til venner, kolleger og naboer . 
I denne forbindelse er boken til Wilkinson & 
Pickett (2011) viktig . Den konkluderer med at 
velferdsnivået er høyere i samfunn med likere 
inntektsforhold enn i samfunn med store for­
skjeller . Det synes selvinnlysende at samfunn 
som er mer homogene vil være mer harmo­
niske, og ha færre konflikter, bedre helse­
situasjon osv .
Endringer i privat forbruk synes å ha sterkt  
begrensede virkninger for den enkelte forbrukers 
subjektive opplevelse av lykke, slik at det må kunne 
karakteriseres som overraskende at motviljen mot  
å bidra til å finansiere fellesutgifter er så stor .
{
Baumol­effekten
Baumol­effekten er en betegnelse på det fe­
nomen at mange former for tjenesteproduk­
sjon ikke kan effektiviseres på samme måte 
som vareproduksjon . Baumols opprinnelige 
eksempel var en av Mozarts strykekvartet­
ter . Han viste at tidsbruken og bemanningen 
som kreves for å fremføre stykket vanskelig 
kan effektiviseres uten at den grunnleggende 
kvaliteten går tapt (Baumol & Bowen 1966) . 
Det samme gjelder individtilpassede per­
sonlige tjenester både i privat og offentlig 
sektor . I privat sektor er frisørtjenester, tann­
legetjenester, advokattjenester osv . utpregede 
eksempler . I offentlig sektor kan slik produk­
sjon omtales som OBIT­produksjon (offentlig 
betalte individtilpassende tjenester) . En annen 
betegnelse er «ansikt til ansikt­tjenester» . Det 
dreier seg om arbeidsintensive tjenester, hvor 
det mest typiske eksemplet er helsetjenestene .
Det synes å være en oppfatning blant en 
del økonomer at utviklingen i produktiviteten 
for alle typer produksjon skal være i samme 
størrelsesorden . Dette omtales som «balan­
sert utvikling» . Avvik fra en slik urealistisk 
forutsetning omtales gjerne misvisende som 
«Baumol’s disease» eller «kostnadssykdom­
men» . Hverken teoretisk eller empirisk er 
det grunnlag for en forutsetning om samme 
produktivitetsutvikling i all produksjons­
virksomhet . Det bør derfor ikke være noen 
overraskelse at empiriske under søkelser viser 
mangel på «balansert utvikling» . Det gjelder 
Hartwig (2007) som har studert 19 OECD­
land (inkl . Norge) i perioden 1971 til 2003 . 
Nordhaus (2008) har vist det samme for USA 
fra 1948 til 2001 og Bottolfsen (2010) for 
Norge fra 1974 til 2009 . Likevel omtaler de 
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nevnte forfatterne denne kjensgjerningen som 
en «kostnadssykdom» .6 
Mer til individtilpassede tjenester
Mulighetene for å øke arbeidsproduktivite­
ten er generelt sett høyere i vareproduseren­
de  næringer enn i de tjenesteytende . Spesielt 
gjelder dette individtilpassende tjenester, der 
arbeidsproduktiviteten er en viktig indikator 
for tjenestenes kvalitet .7 Eksempelvis er tids­
forbruket i pasient/lege­forholdet vanligvis 
helt avgjørende for kvaliteten av en helse­
tjeneste . Det samme gjelder tidsforbruket i 
klient/advokat­forhold ved juridiske tjenester . 
Visse former for individtilpasset vare­
produksjon – for eksempel skreddersydde 
klær og skomakersydd fottøy – som var van­
lig kanskje inntil 1950, er etter hvert nesten 
forsvunnet helt, når vi ser bort fra spesielt 
velstående forbrukere . 
Økt produktivitet skyldes, eller er 
sterkt korrelert med, arbeidsproduktivite­
ten, vanligvis definert som produktmeng­
de per årsverk . Arbeidsproduktiviteten er 
i stor grad bestemmende for lønnsutviklin­
gen . Når lønnsutviklingen viser positiv vekst 
i noen sektorer, fører det til at andre sektorer 
uten tilsvarende produktivitetsvekst følger 
etter . I sektorer med høy produktivitetsvekst 
behøver ikke økt lønn slå ut i økte produkt­
priser, men tvert imot kunne slå ut i reduserte 
priser (industriproduksjon) . I sektorer med lav 
eller ingen produktivitetsvekst vil økt lønn slå 
direkte ut i økte produktpriser . 
Det generelle bildet er at individtilpassede 
tjenester øker i pris, mens standardiserte  varer 
avtar i pris . Nasjonaløkonomisk innebærer 
dette at en stadig større del av samfunnets 
 ressurser må anvendes til individtilpassede tje­
nester . I samfunn hvor velferdsproduksjonen 
(individtilpassede tjenester) dekkes ved pri­
vate forsikringsordninger, vil premiene måtte 
økes over lengre tid .8 I et samfunn, som det 
norske, der velferdsproduksjonen i hoved sak 
dekkes over offentlige budsjetter, må skatte­
nivået økes .
Effektivitet og offentlig forvaltning
Det er en ikke uvanlig oppfatning at offent­
lig forvaltning er ineffektiv . Ofte skyldes en 
slik oppfatning mangel på kunnskap om 
Baumol­effekten . Sammenligning mellom 
privat vareproduksjon (standardiserte fysiske 
objekter), der mulighetene for betydelige pro­
duktivitetsforbedringer er til stede, og tjenes­
teproduksjon i offentlig forvaltning, der slike 
muligheter i liten eller ubetydelig grad er til 
stede, misforstås eller tas ikke hensyn til . Det 
er hovedårsaken til at man vanligvis ikke opp­
når stordriftsfordeler i offentlig forvaltnings­
produksjon, for eksempel ved sammenslåing 
av kommuner, sykehus osv .
I Public Choice­teorien legges det noe 
Folkevalgte er rimeligvis svært opptatt av gjenvalg – noe som  
er et kjennetegn ved demokrati – og eventuell karriere etter  
avsluttet virksomhet som folkevalgt . Det er vanskelig å vurdere  
i hvilken grad «uformelle forhandlinger» som korridorpolitikk  
og hestehandel fører til lite samfunnsgunstige løsninger . 
{
6 Det kan være vanskelig å fri seg fra et inntrykk av at det 
må ligge noen implisitte politiske forutsetninger til grunn 
når Baumol og etterfølgerne omtaler sektorer med store 
muligheter for produktivitetsforbedringer som progres-
sive, mens sektorer uten slike muligheter omtales som 
ikke- progressive. Det man har er sektorer med henholdsvis 
store/større muligheter for produktivitetsøkninger og med 
små eller fraværende muligheter for slike økninger. Det er 
videre sterkt misvisende å omtale næringer som nødvendig-
vis må ha begrensede eller fravær av muligheter for økning 
av arbeidsproduktiviteten som stagnerende.
7 Ikke alle tjenester er individtilpassede. Eksempelvis er ferie-
reiser ofte standardisert slik at prisene over tid blir relativt 
lavere (flyreiser er ikke individrettet og det gjelder  
å minimere tidsforbruket).
8 Bemerk at finansieringsordningen – privat forsikring eller 
skatt – har betydning for internasjonale sammenligninger 
av tall som skal vise den relative betydningen av offentlig 
forvaltning.
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 ensidig vekt på at folkevalgte og ansatte (by­
råkrater) har personlige mål som i større eller 
mindre grad kan avvike fra de samfunnsmes­
sige . Dette utgangspunktet bestrides ikke her, 
selv om teorien ikke er basert på studier fra 
vårt eget samfunn .9 I vårt land kan vi ikke 
se bort fra at mange folkevalgte faktisk er 
 «politiske idealister», og at mange offentlig 
ansatte i hovedsak baserer sin virksomhet på 
en profesjonsetikk, som vanligvis er en pas­
sende blanding av samfunnsmessige hensyn 
og profesjonsinteresser . Det synes å foreligge 
få empiriske analyser som viser at egeninteres­
ser gir store negative utslag for vårt samfunn . 
Ansvarsfraskrivelse
Når det gjelder de folkevalgte kan man ta et 
downsk utgangspunkt (Downs 1957) . Folke­
valgte er rimeligvis svært opptatt av gjenvalg 
– noe som er et kjennetegn ved demokrati – og 
eventuell karriere etter avsluttet virksomhet 
som folkevalgt . Det er vanskelig å vurdere i 
hvilken grad «uformelle forhandlinger» som 
korridorpolitikk og hestehandel fører til lite 
samfunnsgunstige løsninger . 
Den viktigste grunnen til dette er trolig at 
folkevalgte ofte ikke kjenner «den foretrukne 
løsning» før de «uformelle forhandlingene» 
starter .10 I slike forhandlinger vil partipoli­
tiske særinteresser og folkevalgtes person­
lige ambisjoner kunne spille en rolle . Det er 
uklart hvilke «skjevheter» det kan føre til, da 
faktiske beslutninger må sammenlignes med 
«ideelle løsninger», som rimeligvis er og vil 
være ukjent . 
Det synes imidlertid å ha oppstått en slags 
ansvarsfraskrivelseskultur både blant folke­
valgte på Stortinget og i statsbyråkratiet . 
I departementene synes det å gi seg utslag i ut­
strakt delegering til direktorater, statsforetak 
osv ., og en nærmest uhemmet bruk av ulike 
rådgivningsfirmaer . Det fører tilsynelatende 
til at en statsråd ikke er ansvarlig for vedtak 
fattet på lavere nivå, jfr . Gjørv­kommisjonens 
innstilling (NOU 2012:14) . 
Denne kulturen innebærer også en av­
demokratisering . Omgjøringen av sykehus­
forvaltningen til sykehusforetak er trolig det 
mest utpregede eksemplet . Fristillingen av 
Norges Bank, som innebærer at pengepolitik­
ken søkes skilt ut fra den vanlige finanspoli­
tikken, er et annet eksempel . For politikere 
som har gjennomført slike reformer, behøver 
ikke motivet bare å være en erkjennelse av 
folkevalgtes utilstrekkelighet generelt, men at 
de forsøker å begrense innflytelsen til andre 
politiske konstellasjoner som kan komme til 
makten .
Intencivordninger
Offentlig ansatte – vanligvis omtalt som byrå­
kratiet – vil også ha egeninteresser (Niskanen 
1971/1994 og Mueller 2003) . Denne Public 
Choice­retningen, som uoffisielt synes å ligge 
bak store deler av dagens politikk også i Norge, 
har flere konsekvenser for praktisk politikk . 
Ett felt er kvantitativ kontroll og incentiv­
ordninger . I Norge gjelder det spesielt finan­
siering av spesialisthelsetjenesten og under­
visningssektoren, der antall studenter som 
fullfører studier og antall godkjente publi­
kasjoner (tellekantsystemet) danner utgangs­
punkt for incentivene . 
Incentivordninger eller budsjettildelin­
ger basert på det som kan kalles stykkpris­
tankegang er ikke uproblematisk . I et slikt 
system bestemmes bevilgningen til en insti­
tusjon gjennom summen av verdisatte indi­
katorer . Verdien av en indikator er et antall 
multiplisert med stykkpris . Problemene med 
fastleggelse av kvantitative indikatorer for 
kvalitativ virksomhet overvinnes vanligvis, 
men kan medføre uheldige vridninger i de 
9 I noen land synes det vanlig at offentlige tjenester kan 
kjøpes av folkevalgte og byråkrater i viktige posisjoner  
(bestikkelser). I andre land (kanskje USA) kan det synes som 
om en offentlig karrierevei er et alternativ til en forretnings-
messig karriere med sikte på inntektsmaksimering. I Norge 
synes omfanget av økonomisk korrupsjon å være begrenset. 
10 I økonomisk teori forutsetter man gjerne at beslutnings-
takernes preferanser er gitt på forhånd. Det er generelt 
sett ikke tilfelle. Folkevalgte står ofte overfor omfattende og 
komplekse saksforhold, som de tidligere ikke har behandlet. 
Det vil ofte kunne bety at preferansene dannes under for-
mell og/eller uformelle forhandlinger. I slike tilfeller kan man 
tale om endogene (indre) preferanser.
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New Public Management 
I økonomisk markedsteori er fri konkurranse 
mellom markedsaktørene en hovedforutset­
ning for at markedet skal gi en effektiv og 
dermed samfunnsoptimal løsning, jfr . mikro­
økonomiske lærebøker, for eksempel Sæter 
(2003), eller nyere bøker som Andreassen 
(2012) eller Riis & Moen (2012) . 
Ved offentlig forvaltningsproduksjon er 
det vanligvis ingen konkurranse . Ut fra dette 
forholdet, og innenfor paradigmet kalt New 
Public Management (NPM), tas det for gitt at 
offentlig forvaltningsproduksjon er ineffektiv 
og at det kan oppnås effektivitetsgevinster ved 
å anvende bedriftsøkonomiske styrings­ og 
11 Dekningsbidraget per enhet er i bedriftsøkonomien defi-
nert som differansen mellom pris og variabel enhetskostnad. 
Stykkpris-finansiering av offentlig forvaltningsvirksomhet 
fører til at dekningsbidraget per enhet blir en nøkkelvariabel. 
Budsjettmaksimerende adferd tilsier prioritering av virksom-
heter som har høyt dekningsbidrag per enhet på bekostning 
av virksomhet som har lavere dekningsbidrag per enhet. 
Hvis offentlig virksomhet er underfinansiert (hvilket kan 
være tilfelle i sykehussektoren og i politiet), så kan motivene 
for budsjettmaksimering være sterke.
typer av tjenesteproduksjon det her er snakk 
om . De berørte institusjoner vil åpenbart dri­
ve kriterietilpasset produksjon, men direkte 
manipulasjon er også påvist .11
I et samfunnsmessig helhetsperspektiv 
er det uklart hvilke samfunnsmessige netto­
effekter man oppnår, når man gjør de nød­
vendige fradrag for kostnadene ved tilpasning, 
rapportering og intern kontroll ved de berørte 
 institusjonene, samt ikke minst de kontroll­
kostnader som oppstår på høyere nivå (direk­
torat, departement og riksrevisjon) . Jeg er ikke 
kjent med at det foreligger slike evalueringer 
av incentivbaserte budsjettildelingssystemer . 
Det er ikke åpenbart at nettoen er positiv .
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ledelsesprinsipper, inklusiv overgang til for­
retningsregnskap . Hertil kommer anvendelse 
av private underleverandører for produksjons­
oppgaver som er offentlig finansiert og som 
gjerne omtales som «konkurranseutsetting i 
offentlig sektor» . 
Det som synes glemt er at «frikonkurranse­
teorien» fra de mikroøkonomiske lære bøkene 
bare er en teori, og at denne teorien bare med 
stor velvilje kan sies å beskrive konkurran­
seforholdene i de private markedene . Private 
markeder gjelder i våre dager gjerne hetero­
gene produkter og ikke­pristakeradferd, og er 
dermed preget av hva som karakteriseres som 
monopolistisk konkurranse eller eventuelt 
av oligopol (markedsform med et lite antall 
 selgere eller produsenter, red . anm .) . 
Konkurransen i slike markeder kan være 
sterk, men har ikke karakter av fri konkur­
ranse . Generelt (i lærebøkene) uttaler man 
seg sjelden om graden av samfunnsøkono­
misk optimalitet i slike «ikke­frikonkurran­
semarkeder» . Teorien synes ikke å gi klare, 
allmenngyldige konklusjoner for praktiske 
situasjoner . Det synes imidlertid å være bred 
politisk enighet etter selvavviklingen av de 
sentralstyrte kommunistøkonomiene om at 
«vestlige markedsøkonomier» representerer 
en rimelig god løsning, selv om den langt fra 
er perfekt, jfr . konjunkturer og kriser . 
Ingen åpenbare gevinster
Innenfor NPM­paradigmet synes mange 
å forut sette at all privat næringsvirksomhet 
tilfredsstiller forutsetningene fra frikonkur­
ranse . Herav følger troen på at bruk av priva­
te underleverandører er mer kostnadseffektivt 
enn offentlig egenproduksjon . 
Slik konkurranseutsetting har etter hvert 
blitt anvendt i mange land, slik at det egentlig 
skulle foreligge et omfattende materiale om 
hvilke besparelser vi eventuelt kan oppnå på 
denne måten . I praksis støter vi på en rekke 
problemer når vi skal forsøke å beregne den 
samfunnsmessige nettogevinst ved anvendelse 
av private underleverandører . Ut fra de inter­
nasjonale erfaringer som foreligger synes det 
ikke å være dokumentert noen klare gevinster 
(Petersen et al 2011) . I noen tilfeller er nettoen 
positiv, i andre null, eller negativ . 
Konklusjonen internasjonalt synes å være 
at det ikke vil foreligge åpenbare og betydelige 
gevinster . Det er ikke slik at land som har dre­
vet utstrakt bruk av konkurranseutsetting har 
kunne redusere sitt generelle beskatningsnivå . 
Herav følger også at det vil kunne foreligge 
ineffektivitet i offentlig forvaltning, men at 
den er av begrenset størrelsesorden og at det 
ikke finnes enkle remedier for økt effektivitet . 
FOTO: COLOURBOx
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Det fullstendige budsjett 
Prinsippet om budsjettets enhet (eller om 
det fullstendige budsjett) innebærer for en 
 offentlig forvaltningsenhet at alle inntekter 
i et budsjettår samles i én pott, som deretter 
kan fordeles på de ulike utgiftsformål i bud­
sjettet . Det motsatte er separate kasser der 
enkelte utgiftsformål kan ha egne øremerke­
de inntekter (sektorinntekter), som bare kan 
 brukes til angjeldende utgiftsformål . 
For å oppnå bred enighet om innføring av 
parkometer, ble det for eksempel i sin tid stad­
festet at inntektene fra parkometre skulle være 
øremerket parkeringsformål . Etter noen år 
hadde flere kommuner tilstrekkelig med par­
keringsplasser, slik at parkometerinntektene 
ikke kunne brukes til parkeringsformål . Øre­
merkingen innebar at inntektene ikke kunne 
brukes til veiformål, der utgiftsbehovet ofte er 
nærmest ubegrenset . Mange kommuner had­
de således uløste oppgaver i forbindelse med 
blant annet veibygging . Det var nødvendig 
med lovendring for at parkometerinntektene 
også kunne brukes til veiformål .12
Gossenbetingelsen
Prinsippet om budsjettets enhet tilsier at alle 
inntekter sees under ett slik at inntektene kan 
fordeles på de enkelte formål ut fra sin vel­
ferdseffekt . Gossenbetingelsen innebærer da 
at den samlede inntekt skal fordeles slik at 
den samlede samfunnsmessige velferd skal bli 
størst . Når velferdseffekten av den sist brukte 
krone er lik til alle formål og tiltak, er det ikke 
mulig å omfordele midler fra ett formål til et 
annet for å øke den samfunnsmessige velfer­
den . Da er, i økonomispråket, budsjettmid­
lene fordelt optimalt eller best mulig . Dette 
kan vises både grafisk og ved matematisk 
analyse, men er egentlig også selvinnlysende .13 
Gossenbetingelsen må kunne betraktes 
som den avgjørende begrunnelsen for prin­
sippet om det fullstendige budsjett . Dette er 
 illustrert i figur 1 i vedlegget (vedlegget finnes 
i elektronisk utgave av tidsskriftet) . Gossen­
betingelsens kriterium for optimalitet bygger 
imidlertid på flere forutsetninger som ikke 
trenger å være oppfylt . 
(a) En forutsetning er at de folkevalgtes prefe­
ranser er gitt, det vil si bestemt før budsjettfor­
handlingene starter . Det er vanligvis ikke til­
felle . Folkevalgtes budsjettpreferanser dannes 
gjennom informasjonsutveksling og kompro­
misser, både i partigrupper, på Stortinget og i 
komiteene . Preferansene kan således sies å bli 
bestemt i disse prosessene . Gossenbetingelsen 
representerer derfor bare en betraktning som 
kan gjøres i etterkant, når budsjettet er vedtatt . 
gosseNBetiNgelseN
Prinsippet om budsjettets enhet (det 
fullstendige budsjett) er teoretisk 
begrunnet i et kriterium for optimal 
for deling av budsjettmidlene, ofte 
omtalt som gossenbetingelsen. Målet 
er å maksimere velferdsvirkningene av 
et forvaltningsbudsjett. denne betrakt­
ningsmåten kan sies ikke å holde på 
grunn av: 
(a) budsjettets kompleksitet og omfang 
(B) at folkevalgtes preferanser dannes  
i budsjettprosessen (informasjons­
utveksling, kompromisser osv.) 
(c) fordelen ved at skattebetalerne 
får en mer direkte innflytelse over 
produksjon og inntektsanvendelse  
i samfunnet. 
12 Bemerk at kommunesektoren feilaktig bruker betegnelsen 
«øremerkede tilskudd» om inntektsoverføringer fra stat til 
kommune. Disse «øremerkede tilskudd» er ikke øremerket i 
anvendelsen, da de bare er en del av den generelle finansier-
ing av kommunene. Disse «øremerkede tilskudd» burde 
vært omtalt som utgiftsutjevnende tilskudd (i motsetning til 
inntektsutjevnende tilskudd). Det er nærliggende å spørre 
om slik feilaktig terminologi enten skyldes statlig manipula-
sjon (reduserte kontrollmuligheter for kommunene) eller om 
det bare skyldes tankeløshet.
13 Dersom for eksempel nytten av den siste millionen 
anvendt til eldreomsorg er høyere enn til grunnskoleunder-
visning, vil åpenbart den samlede nytten øke ved å overføre 
millionen fra grunnskole til eldreomsorg. Når nytten av den 
siste kronen (grensenytten) er lik i alle formål og tiltak, er 
det ikke mulig ved slik omfordeling å øke samfunnsnytten. 
Derfor går Gossenbetingelsen ut på at nytten av den siste 
kronen skal være lik i alle anvendelser for at budsjettmidlene 
skal være optimalt fordelt. 
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Da kan budsjettprosenter 
for de enkelte oppgavene 
beregnes, og kan sies å 
gi uttrykk for Gossen­
betingelsen . En kan da 
bare håpe at de folke valgte 
har ført forhandlinger og 
inngått kompromisser, 
slik at budsjettprosentene avspeiler preferan­
sen til et flertall av de folkevalgte .
(B) Gossenbetingelsen forutsetter også at de 
folkevalgte har en meget god oversikt over alle 
utgiftsformålene i budsjettet . Når det gjelder 
statsbudsjettet, er omfang og kompleksitet så 
betydelig at det må kunne ansees å være en til­
nærmet umulig oppgave . Dette løses tilsyne­
latende i praksis ved at man i hovedsak bare 
ser på endringer i utgiftsbruken fra det ene 
året til det andre . Det er ikke urimelig . Hvis 
flertallet av de folkevalgte anser at budsjettet 
for 2012 er optimalt, så er det grunn til å tro 
at omtrent samme fordeling også er optimal i 
2013 . Over flere år holder imidlertid ikke en 
slik betraktning . Man kan derfor ikke uten 
videre gå ut fra at prinsippet om det fullsten­
dige budsjett egentlig tilfredsstiller Gossen­
betingelsen .
(c) Øremerket skatt representerer en inntekts­
økning som gir grunnlag for en utgiftsøkning . 
Anta at inntektene uten øremerking beløper seg 
til én milliard, og at øremerking kan føre til en 
inntektsøkning på 100 millioner, det vil si ti 
prosent . Dermed blir det samlede utgiftsbudsjet­
tet økt til 1,1 milliard, men utgiftsøkningen må 
anvendes til det øremerkede formålet . Det kan 
selvfølgelig være ergerlig for en del folkevalgte 
og budsjettbyråkrater at de ikke kan anvende 
inntektsøkningen etter sine egne preferanser .14 
Det betyr imidlertid ikke at man kan si at øre­
merkingen i en slik situasjon fører til et uopti­
malt budsjett sett fra befolkningens synspunkt .
Forutsetninger
Et system med visse øremerkede skatter tilsier 
at visse forutsetninger er oppfylt . For det før­
ste, skattebetalerne må kunne ha forholdsvis 
klare oppfatninger av hva pengene skal bru­
kes til (for eksempel halvering av ventetid på 
sykehusbehandling, reduksjon av reisetiden 
med tog mellom Halden og Oslo, eller antall 
kilometer ny vei som skal bygges) . For det an­
dre, skattebetalerne må få en garanti for at 
hvis de godtar skatteøkningen, så vil de opp­
gitte oppgavene faktisk bli løst . Bare slik kan 
systemet oppnå troverdighet . 
Videre må øremerkingen begrenses til å 
gjelde utgiftsformål som det faktisk er bred 
enighet om i befolkningen . Et eksempel på det 
motsatte var da Arbeiderpartiet i 1960­årene 
innførte «særskatt til utviklingshjelp» med 
sterk motstand fra opposisjonen . Utgangs­
punktet var trolig den oppfatning at nord­
menn som «verdens snilleste mennesker» med 
glede ville godta en slik økt skatt til et så godt 
formål . Særskatten viste seg å være så upopu­
lær – også blant Arbeiderpartiets velgere – at 
den ble avviklet etter få år . Bevilgningen til 
utviklingshjelp ble imidlertid ikke redusert, 
men skjult i det fullstendige budsjettet . Dette 
sier noe om både anvendelse av øremerking og 
hvorledes utgifter kan «forsvinne» .
Spørretekniske forhold
Hvilke skattebetalere skal spørres og hvordan? 
Det faller utenfor rammen av denne fremstil­
lingen å forsøke å gi presise svar . Ambisjonen 
her er bare å trekke frem visse viktige forhold . 
En øremerket skatt til et spesifikt formål gir  
skattebetalerne en garanti for at inntektene fra 
skatten bare kan anvendes til dette formålet .  
Det kan øke folks vilje til å betale skatt . Dermed 
kan omfanget/kvaliteten på formålet forbedres . 
{
14 Hvis foreliggende artikkel skulle vekke en viss oppmerk-
somhet, slik at spørsmålet om øremerking av deler av den 
statlige virksomheten for eksempel innenfor helse, trygd/
pensjon eller samferdsel skulle bli reist, kan man regne med 
at det er statsbyråkrater på budsjettsiden som trolig vil være 
sterkest imot. En slik motstand kan være saklig begrunnet, 
men kan også skyldes at øremerking blant annet vil gi mindre 
personlig fleksibilitet i arbeidet.
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alle innbyggere som foretar kjøp skattebeta­
lere . Her antas det at gruppen av skattebeta­
lere defineres som alle personer med plikt til 
å levere selvangivelse . Fra denne gruppen kan 
det trekkes ut tilfeldige utvalg som spørres om 
betalingsvilligheten . 
Systemet for betaling av øremerket skatt 
kan være proporsjonalt eller progressivt . Det 
vil i praksis ikke være mulig å angi eksakt hva 
den enkelte respondent vil få i skatteøkning . 
Dette problemet kan antagelig løses ved å se 
på medianskattebetaleren . Skatteøkningen for 
medianskattebetaleren kan presenteres som et 
beløp per år, måned eller dag . Respondentene 
vil i en ja/nei­undersøkelse også kunne svare 
«vet ikke» . Hvis ja­prosenten er større enn 
summen av prosentene for nei og vet ikke, så 
er det rimelig sikkert at et flertall av skattebe­
talerne ønsker å betale mer . 
Det finnes andre muligheter som ikke 
drøftes her . Det kan også gjennomføres 
 undersøkelser der respondentene får valget 
mellom flere kombinasjoner av skatteøknin­
ger og produktmengder . Derved kan det opp­
nås mer presis informasjon om betalingsvil­
ligheten . 
Konklusjoner
Det synes å være et klart behov for å øke ut­
giftsnivået i offentlig forvaltning, spesielt på 
områdene helse, trygd og samferdsel . Velger­
nes villighet til å akseptere høyere skatter kan 
trolig økes ved å innføre øremerkede skatter 
som sikrer at skatteøkningen går til de angitte 
formålene . Hvis skattebetalerne er positive til 
økt skatt dersom den er øremerket, så betyr 
det at de «frivillig» gir avkall på personlig for­
bruk . Det er vel et slikt skattebetalingssystem 
et demokratisk samfunn bør ha .
I et demokratisk samfunn vil det være stør­
re eller mindre grad av uenighet om hva som 
er det riktige skattenivå, og hva som er riktig 
utgiftsbruk . I et representativt demokrati er 
det et flertall av de folkevalgte som skal fatte 
disse avgjørelsene . Mange velgere stiller seg 
trolig uforstående til mye av pengebruken, og 
danner seg trolig det inntrykk at pengene slø­
ses bort på hva de anser som unyttige formål . 
Dette svekker viljen til å betale skatt . Ved å 
øremerke skatteinntektene til formål som det 
er bred enighet om, vil trolig folks vilje til å 
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